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De MDW-operatie, die in 1994 door het eerste paarse kabinet werd opgestart en die door Paars
II werd voortzet heeft als doel een moderner samenleving te realiseren, waarin de ondernemingszin
wordt geprikkeld, inventiviteit en creativiteit beter worden benut, markten beter functioneren, en de
totale welvaart op een hoger niveau ligt.  Concreet wordt een drieledig doel gesteld:
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(i) versterking van marktwerking,
(ii) minimalisering van de met regelgeving samenhangende administratieve lastendruk, en
(iii) verbetering van de kwaliteit van wet- en regelgeving.
De MDW-operatie wordt door sommigen wel beschouwd als de parel in de kroon van Paars.  In
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een recente bijdrage aan dit tijdschrift  gaf D.P. van den Bosch, projectleider van de MDW-operatie
4
binnen het Ministerie van Justitie, een overzicht van de huidige stand van zaken en van de inzichten en
resultaten die het MDW-project tot dusverre heeft opgeleverd. Onder Paars I werden 36 projecten
opgestart en onder Paars II tot nu toe 24. Zoals uit de meest recente, vierde voortgangsrapportage,
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blijkt, is inmiddels van de helft van de MDW-I-projecten het implementatietraject afgerond en streeft
het  kabinet ernaar ook de overige MDW-I-projecten voor het eind van deze kabinetsperiode
geïmplementeerd te hebben. Op dit moment is ook reeds de helft van de MDW-II-projecten afgerond
in die zin dat er een rapport verschenen is en het kabinet streeft er naar ook deze projecten voortvarend
te implementeren. Opvallend is dat het kabinet zich, in de laatste voortgangsrapportage, teleurgesteld
toont over de tot nu toe bereikte resultaten:  "MDW levert een belangrijke bijdrage aan de
modernisering van wet- en regelgeving... Desondanks zijn de verwachtingen ten aanzien van de
maatschappelijke effecten nog niet geheel uitgekomen".3
Het artikel van Van den Bosch en de meest recente voortgangsrapportage geven aanleiding tot het
plaatsen van een aantal kanttekeningen en het leveren van deze bijdrage. Concreet ga ik in het
onderstaande op vier aspecten in:
(i) wat heeft de MDW-operatie tot nu toe, behalve aan rapporten, daadwerkelijk opgeleverd?
(ii) hoe effectief is het MDW-proces en hoe kan deze effectiviteit verbeterd worden?
(iii) is de drieledige doelstelling van het MDW-project niet intern tegenstrijdig, is meer marktwerking
inderdaad synoniem met minder regelgeving?
(iv) hoe de teleurstelling van het kabinet te verklaren, waren betere resultaten mogelijk geweest en zo
ja, hoe?
2. De Kosten en Baten van MDW
Overeenkomstig de drieledige doelstelling van de MDW-operatie kunnen drie beleidslijnen
onderscheiden worden: er zijn projecten waarbij de bevordering van marktwerking centraal staat,
projecten waarbij het vooral gaat om het terugdringen van de administratieve lasten, en projecten die
hoofdzakelijk gefocust zijn op het verbeteren van de kwaliteit van wetgeving. Daarnaast is er een vierde
groep van kaderstellende projecten, waarin conceptuele kaders voor nieuwe instrumenten van
marktordening ontwikkeld worden. In deze bijdrage zal de nadruk liggen op de projecten van het eerste
type, waarbij de meeste aandacht uit zal gaan naar MDW-I. Onder Paars I lag, voor zover het de
marktwerkingsprojecten betreft, de nadruk op verbeteren van marktwerking in de marktsector zelf. Bij
MDW-II heeft een verschuiving plaatsgevonden, nu richt de aandacht zich meer op het beter gebruik
maken van marktwerking bij de publieke dienstverlening.
De eerste vraag die men als nuchtere Hollander stelt is "wat levert dat, naast nota’s en rapporten,
nu concreet op, die deregulering, intensivering van marktwerking en verbetering van wetgevingskwali-
teit?” Bij het begin van de MDW-operatie werden ons gouden bergen voorgespiegeld. De toenmalig
directeur Marktwerking bij het Ministerie van EZ, Noé van Hulst, schatte, conservatief zoals hij zelf
stelde, de baten van meer marktwerking in Nederland op ƒ 4 à ƒ 5 mrd. per jaar. Hij stelde zelfs dat
sterkere marktwerking ertoe zou kunnen leiden dat de economie op een structureel hoger groeipadN. van Hulst "De baten van het marktwerkingsbeleid", ESB 4053, 10 april 1996, p.
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terecht zou  komen.  Wat is van deze verwachtingen uitgekomen? 
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De concrete guldens van Van Hulst staan in schril contrast met de vage indicatoren die in de meest
recente voortgangsrapportage genoemd worden. Concrete bedragen worden daar alleen voor de
gerealiseerde lastenverlichting genoemd (ƒ 75 mln. op jaarbasis). De enige overige harde  cijfers hebben
betrekking op de winkeltijdenwet en waren reeds in een eerdere voortgangsrapportage  te vinden.
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Terzijde kan overigens worden opgemerkt dat ook voor dit project geen volledige kosten baten analyse
gepresenteerd wordt en dat de gerealiseerde baten lager zijn dan door Van Hulst verwacht werd. In
de conclusies van de sectie "maatschappelijke effecten" blijft het kabinet steken in algemeenheden zoals
"De consument profiteert (...) in de vorm van lagere prijzen (notariaat en advocatuur) en een uitbreiding
van het aanbod van producten en diensten (advocatuur, notariaat, benzinemarkt en levensmiddelenwet-
geving)", terwijl tevens gesuggereerd wordt dat de belangrijkste baten in de toekomst gerealiseerd zullen
worden. Al met al moet men concluderen dat de baten niet overtuigend zijn aangetoond, temeer daar
sommige van de geclaimde baten (meer keuze en lage prijzen bij taxi's, lagere prijzen bij notarissen en
makelaars) door anderen (consumentenbond) betwist worden,  of nog niet gerealiseerd zijn (benzine).
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Men kan dan ook weinig anders dan met het kabinet concluderen dat het MDW -project tot dit moment
nog niet geheel aan de verwachtingen voldaan heeft.
In een Algemeen Overleg in april 1999 had de Tweede Kamer de vraag naar de effecten van de
MDW-operatie reeds aan de orde gesteld. De kamer vond het wenselijk de kosten en baten van
MDW-projecten in kaart brengen, waarbij, voor zover als mogelijk, een kwantitatieve analyse gemaakt
zou moeten worden. Zo’n kwantitatieve analyse van de effecten van regulering kan immers inzichtelijk
maken onder welke voorwaarden deregulering boven regulering te prefereren is, en welke vorm van
regulering optimaal is.  Het kabinet gaf aan het belangrijk te vinden de kosten en baten van
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MDW-projecten zo goed mogelijk (cijfermatig) te onderbouwen en zegde toe te proberen voor eenOESO "Regulatory reform in the Netherlands", 1999, OECD, Parijs.
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Naast de MDW-operatie bestaat dit programma uit twee andere onderdelen: het invoeren
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van de nieuwe Mededingingswet, en het liberaliseren van (semi-)publieke sectoren zoals
telefonie, elektriciteit, vervoer, en zorg.
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aantal projecten daadwerkelijk met een kosten-baten analyse (KBA) te komen.
Het verzoek van de Kamer was in lijn met een eerder advies dat de OESO in haar rapport
"Regulatory Reform in the Netherlands"gegeven had.  In dat rapport complimenteerde de OESO de
10
Nederlandse overheid voor het vroegtijdig starten en het voortvarend aanpakken van een "regulatory
reform" programma.  De OESO constateerde echter ook dat het "regulatory reform" proces in
11
Nederland op belangrijke punten verbeterd kon worden: het bereik van de operatie kon verbreed
worden, de tempo van de hervorming versneld, en de transparantie van het proces en het beleid
verbeterd. Concreet wees de OESO er op dat er onvoldoende informatie was over de resultaten van
het "regulatory reform" beleid en dat om het draagvlak voor dergelijke "regulatory reform" operaties te
handhaven, zulk inzicht essentieel is. De OESO beval dan ook aan de kosten en baten, en de verdeling
daarvan, via een KBA inzichtelijk te maken:
"Er moet een expliciete kosten-baten analyse plaatsvinden van nieuwe regelgeving en
er moet onafhankelijk toezicht worden gecreëerd om de analytische kwaliteit van de
kosten-baten analyse te bevorderen."
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In haar reactie  op het OESO-rapport had het kabinet reeds aangegeven met de OESO te
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hechten aan een goede kosten-baten analyse van de voorgenomen regelgeving. Tegelijkertijd schreef
het kabinet echter "De toetsing van de voorgenomen regelgeving op bedrijfseffecten (BET) vormt
hiervoor een goede basis. Deze toets moet in een vroeg stadium inzicht geven in de effecten van
regelgeving voor het bedrijfsleven". Deze redenering kan echter niet gevolgd worden, in een KBA
worden immers alle effecten en alle belangen, ook die van consumenten, meegenomen en gewogen, niet
alleen die van het bedrijfsleven. De kabinetsreactie gaat helaas ook niet in op de wenselijkheid vanR. Hahn, “Government analysis of the benefits and costs of regulation”, J. Econ.
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Perspectives 12 (1998) 201-210
In 1996 werden in de VS de kosten van regulering op het gebied van gezondheid, veiligheid
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en het milieu op meer dan 200 mrd. dollar geschat, ongeveer 2/3 van de federale
niet-defensie gerelateerde uitgaven van de Amerikaanse overheid. 
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onafhankelijk toezicht dat de kwaliteit van de KBA moet garanderen. Sindsdien heeft het kabinet wel
onderzoek laten doen naar hoe in andere landen KBA van regelgeving gedaan wordt en heeft het
toegezegd aan de hand daarvan een instrument voor toepassing van KBA bij de voorbereiding van
wetgeving te ontwikkelen. De vierde MDW-voortgangsrapportage vermeldt dat een interdepartementa-
le werkgroep naar verwachting voor het einde van 2000 een praktisch bruikbare handleiding voor KBA
opgesteld zal hebben. Tot op dit moment is deze werkgroep echter niet met haar rapport naar buiten
getreden, naar verluid heeft zij haar werkzaamheden ook nog niet afgerond. Het ziet er al met al
vooralsnog niet naar uit dat serieus werk gemaakt wordt van het doen van een gedegen KBA.
Toch is een goede KBA uitermate zinvol en kan het instrument een belangrijke ondersteuning voor
dereguleringsoperaties vormen. Zoals Robert Hahn stelt voor de V.S. “Research suggests that more
than half of the federal government’s regulations would fail a strict benefit-cost test using the
governments own numbers”.  Hoewel regels geen direct fiscale impact hebben, kunnen ze toch
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aanzienlijke kosten voor burgers en bedrijven met zich mee brengen, vandaar dat "agencies" in de V.S.,
sinds de Executive Order 12291 (Reagan en Bush sr.) en Executive Order 12886 (Clinton) verplicht
zijn een KBA te doen voor alle belangrijke federale "regulations" die ze uitvaardigen.  Zo'n KBA
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schrijft voor dat de kosten en de baten van de voorgestelde regulering, alsmede van mogelijke
alternatieven, inclusief die van het niet-reguleren, in kaart worden gebracht en zoveel als mogelijk in
monetaire termen worden uitgedrukt. De voorgestelde regulering mag alleen geïmplementeerd worden
als deze KBA positief uitvalt. Dit impliceert dus niet alleen dat de baten van de regels de kosten moeten
overstijgen, maar ook dat alternatieven die even doeltreffend zijn een ongunstiger kosten/baten
verhouding moeten hebben.
Hoewel de "President's Orders" het doen van een KBA verplicht stellen, stellen Hahn en zijn
co-auteurs vast dat federal agencies ernstig in gebrek blijven: in slechts 29% van de gevallen wordenM. Adler en E. Posner, "Rethinking cost-benefit analysis", The Yale Law Journal 109
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(1999) 165-247.
In Nederland is afgesproken bij alle grote infrastructuur projecten een KBA uit te voeren en
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de planbureau’s hebben in 2000 een kader voor het doen daarvan ontwikkeld. In zekere
zin kan een reguleringsproject als een infrastructuur project gezien worden, maar in
Nederland wordt het anders behandeld.
Tweede Kamer, diverse jaren, 26573, diverse nummers.
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netto baten gekwantificeerd, in 27% van de gevallen worden geen alternatieven voor de voorgestelde
regulering besproken, en in slechts 31% worden de kosten en baten van deze alternatieven
gekwantificeerd. Hahn en co-auteurs laten zich niet uit over de vraag waarom de Amerikaanse KBA's
niet aan de gestelde eisen voldoen, maar dat het lastig is een wetenschappelijk verantwoorde KBA uit
te voeren en dat sommige wetenschappers sceptisch tegenover het KBA-instrument staan, staat buiten
kijf. Recent hebben Adler en Posner  dit als volgt verwoord "The reputation of cost-benefit analysis
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(CBA) among American academics has never been as poor as it is today, while its popularity among
agencies in the United States government has never been greater". In dit licht bezien is de worsteling van
het Nederlandse kabinet met de materie ook wel te begrijpen, maar de spanning tussen de vraag naar
rationeel beleid en het aanbod aan wetenschappelijke methodes om zulk beleid te ondersteunen,
onderstreept alleen maar  het belang van het door de OESO genoemde onafhankelijk toezicht. Adler
en Posner onderzoeken deze spanning en concluderen uiteindelijk dat "CBA is a useful decision
procedure and it should be routinely used by agencies. CBA is superior to rival methodologies in
enabling agencies to evaluate projects according to the extent that they contribute to overall well-being".
Hun paper bevat ook nuttige inzichten voor de Nederlandse situatie.
17
Een KBA vormt een gestructureerd kader om drie vragen te beantwoorden: (i) wat willen we
bereiken? (ii) hoeveel hebben we daarvoor over? en (iii) hoe gaan we dat doen? Een andere grote
operatie van het paarse kabinet, het VBTB-project  ("van beleidsbegroting tot beleidsverantwoor-
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ding"), dat onder regie van het Ministerie van Financiën wordt uitgevoerd , poogt, eveneens door het
aanbieden van een uniforme structuur en het vergroten van de transparantie, de doelmatigheid en
doeltreffendheid van het beleid te vergroten. Zoals VVD-kamerlid Voûte terecht opmerkte in het AO
over de MDW-operatie van 28-11-00, sluit deze VBTB-operatie goed aan bij de door de OESOTweede Kamer, 2000/01, 24036, nr. 183, p. 4. 
19
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bepleitte KBA, het verdient dan ook aanbeveling beide op elkaar af te stemmen.  Evaluatie van het
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beleid van EZ in het kader van de VBTB-operatie vereist immers dat de beleidseffecten (en niet het
beleid zelf) geëvalueerd worden. Aldus bezien, en gegeven het beperkte inzicht in de baten van MDW
tot dusver, verdient het aanbeveling de coördinatie van de MDW-operatie in handen van een
driemanschap te leggen: de Minister van Financiën zou aan het huidige duo kunnen worden toegevoegd,
waarbij hem speciale taken op het gebied van de baten en de lasten van de MDW-operatie worden
toebedeeld.
3. HET MDW-PROCES
In haar beoordeling van het Nederlandse "regulatory reform" proces gaf de OESO de aanbeveling
het tempo van de operatie te versnellen:
"De tijd om een hervormingsvoorstel te overwegen en te implementeren moet worden
gereduceerd."
Het kabinet heeft deze aanbeveling ter harte genomen en heeft maatregelen genomen om het
MDW-proces beter te structureren en aldus snelle implementatie van de MDW-aanbevelingen te
bevorderen. Het proces is nu opgebouwd uit drie fasen:
(i) Oriënteringsfase: In deze fase wordt een inventarisatie van probleemvelden gemaakt, waarbij van
suggesties uit het maatschappelijk veld gebruik wordt gemaakt, zodat een klantgerichte
onderwerpskeuze bevorderd wordt. Op het eind van de oriënteringsfase wordt een aantal
projecten geselecteerd; voor elk van deze projecten wordt een startnotitie gemaakt waarmee een
MDW-werkgroep aan de slag kan.
(ii) Adviesfase. In deze fase is de MDW-werkgroep aan het werk. Op de MDW-website is bij de
FAQ's te lezen "De werkgroepen ontwikkelen in een beperkte tijd -meestal een half jaar tot een
jaar- voorstellen tot het aanpassen van de regelgeving.... De werkgroepen werken onafhankelijkTweede Kamer, 2000/01, 24036, nr. 183.
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van de betrokkenen in het veld. Deze worden wel geïnformeerd over de tijdsplanning en worden
uitgenodigd deel te nemen aan hoorzittingen". De adviesfase wordt afgesloten op het moment dat
de werkgroep zijn rapport vaststelt en aan het kabinet aanbiedt.
(iii) Implementatiefase. Deze fase begint op het moment dat het kabinet een standpunt inneemt over het
MDW-rapport. Het kabinetsstandpunt gaat vergezeld van een implementatieplan dat een concrete
invulling geeft over hoe met de aanbevelingen zal worden omgegaan. Van de tot nu toe afgeronde
projecten heeft de implementatiefase gemiddeld iets meer dan twee jaar geduurd. Het is in deze
fase dat de meeste kans op vertraging optreedt.
De procesbeheersing lijkt in de loop van de tijd duidelijk beter geworden te zijn. Ook is het proces,
waarbij startnotities, rapporten en implementatieplannen gepubliceerd worden, duidelijk meer
transparant geworden. Toch is nog verbetering mogelijk. Knelpunten zijn dat, in tegenstelling tot wat
op de web-site beweerd wordt, de werkgroepen soms niet geheel onafhankelijk zijn van de
belanghebbenden en dat, in de implementatiefase met belanghebbenden onderhandeld wordt, waardoor
de plannen worden bijgesteld en de implementatie ervan wordt uitgesteld. Een voorbeeld van bijstelling
levert het MDW-accountancy project waar de conclusies van de werkgroep in de laatste fase werden
aangepast.  De projecten over assurantiebemiddeling  en de benzinemarkt  illustreren bijstelling en
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vertraging in de implementatiefase. In het laatste geval is het uitvoeringstraject om tot meer marktwerking
op de benzinemarkt te komen geheel anders dan oorspronkelijk door de MDW-werkgroep werd
voorgesteld. De oorspronkelijke voorstellen ondervonden, geheel begrijpelijk, veel weerstand van
bestaande partijen, en om juridische procedures af te kopen, sloot de overheid een convenant met
marktpartijen.  Op zich is het reeds interessant te constateren dat deze lobby van de gevestigde partijen
22
succesvol was. De lobby was nog succesvoller, ze leidde er zelfs toe dat bestaande marktpartijen nu
mogen meepraten (en meebeslissen?) over hoe de toegang tot de markt en de spelregels op die markt
er in de toekomst geregeld zullen zijn. In zijn advies over deze zaak  laat de NMa zich in niet mis te
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verstane bewoordingen uit over de ongewenstheid van de gekozen constructie; regelgeving is eenDGTP: "Bijlage bij procesbeschrijving en -verantwoording UMTS-veiling", 2000 (Op te
24
vragen bij Ministerie V&W).
De economische wetenschap onderscheidt twee theorieën van regulering: de 'public interest'
25
theorie die stelt dat regulering wordt aangeboden door de overheid om marktfalen te
corrigeren, en de 'private interest theorie' die stelt dat regulering door het bedrijfsleven
wordt gevraagd om hun belangen te beschermen. Zie E. van Damme "Marktwerking en
herregulering", in R. van Gestel en Ph. Eijlander (red.), Markt en Wet, Tjeenk Willink,
Deventer, 1996, voor meer over deze theorieën.
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kerntaak van de overheid en daarbij past geen overleg met (bepaalde) spelers uit de sector:
"De gekozen "overlegmodellen" geven ruimte voor twijfels over transparantie,
onpartijdigheid en objectiviteit van de Staat  en daarmee over de inhoud van de vast
te stellen regelingen. Doel van het MDW-project was om de bestaande, starre, structuur
"op te schudden", gevestigde belangen kritisch te bezien en nieuwkomers meer kansen
te bieden. Daar past de hier genoemde overlegmethode, waarbij bestaande e n
toekomstige marktpartijen verschillend wordt behandeld, minder goed bij."
Natuurlijk is het een goed recht van marktpartijen om voor hun belangen op te komen. Het is
echter ook de plicht van de overheid om zich daartegen te wapenen. Hoewel geen MDW-project, laat
ook de voorbereiding van de Nederlandse UMTS-veiling duidelijk zien welke risico's de overheid loopt
als zij zich onvoldoende wapent. Als het al zo is dat de overheid met de sector moet overleggen,
bijvoorbeeld omdat zij essentiële informatie ontbeert, dan doet zij er in ieder geval goed aan zich door
onafhankelijke experts te laten vergezellen, opdat zij geen speelbal van de gevestigde belangen wordt.
De door DGTP gepubliceerde "Bijlage bij procesbeschrijving en -verantwoording UMTS-veiling"  laat
24
duidelijk zien hoe goed geïnformeerde en goed georganiseerde belangengroepen er in slagen om de
regelgeving naar hun hand te zetten en bieden een illustratie van de relevantie van de "private interest
theory of regulation".
25
De recente Nederlandse beleidscontext biedt niet alleen lessen over hoe het niet moet, maar ook
voorbeelden van hoe het beter kan. De Nederlandse telecomtoezichthouder OPTA ziet zich in veel
gevallen geconfronteerd met vragen die een MDW-achtig karakter hebben: hoe moeten EU-richtlijnen"Meer markt, minder regels, betere wetten", MDW-jaarbericht 2000. Te verkrijgen via het
26
Ministerie van EZ of het Ministerie van Justitie.
Zie onder voor de kwalifikaties die Van den Bosch aanbrengt.
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Voor de marktregulerende rol van de staat, zie ook Ph. Eijlander “De verbindende
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wetgever; Over de verhouding tussen staat, markt en samenleving”, Boom, den Haag,
2000.  
11
concreet geïmplementeerd worden om marktwerking het best tot zijn recht te laten komen? OPTA
hanteert een transparante procedure:
(i)  OPTA maakt een openbaar consultatiedocument,
(ii)  OPTA organiseert een openbare hoorzitting waarin geïnteresseerden hun visie op het document
naar voren kunnen brengen; visies kunnen tevens schriftelijk worden ingediend,
(iii) een verslag van de hoorzitting en van de binnengekomen reacties (mits niet vertrouwelijk) wordt
openbaar gemaakt,
(iv) OPTA publiceert een besluit.
Deze procedure zou goed als voorbeeld voor de MDW-procedure kunnen dienen. Op 13 maart jl.
kondigde de MDW-werkgroep faillissementswet aan dat zij een discussiememorandum openbaar
gemaakt had en dat, na verzameling van reacties, een openbare hoorzitting over dit thema zou
plaatsvinden. Deze MDW-werkgroep doet precies wat ik bepleit en ik hoop dat andere
MDW-werkgroepen dit goede voorbeeld zullen volgen.
4.  MINDER REGELS, MEER MARKT?
Eind vorig jaar verscheen, onder de titel "meer markt, minder regels, betere wetten", het eerste
jaarbericht over MDW , waarin voor een breder publiek uitgelegd wordt wat de operatie inhoudt, wat
26
de doelstelling is en wat de resultaten zijn. De titel is veelzeggend, hij suggereert dat om de markt beter
te laten werken, naast betere wetten, ook minder regels nodig zijn. Van den Bosch schrijft in zijn




Het is belangrijk een onderscheid te maken tussen toetredingsregels (onder welke voorwaardenDaarenboven is het goed zich bewust te zijn van het feit dat meer markt niet automatisch
29
meer welvaart betekent, i.h.a zal vrije toetreding tot te veel toetreding leiden,
toetredingsbarierres kunnen dus zeer wel te verdedigen zijn.
Van Damme a.w.
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mag een partij de markt betreden?) en gedragsregels (aan welke regels moet een marktpartij zich
houden?). Men kan het eens zijn met de stelling dat minder toetredingsregels ook meer markt
betekenen, maar datzelfde kan niet met betrekking tot de gedragsregels gesteld worden.  Integendeel,
29
om marktwerking te realiseren kunnen juist meer gedragsregels nodig zijn. Hoewel critici er reeds in een
vroeg stadium op wezen dat het daarom beter was te spreken over "marktwerking, herregulering en
wetgevingskwaliteit" , werd vooral in de beginperiode van de MDW-operatie nogal eens gesteld dat
30
meer marktwerking equivalent was met minder regels en dat “laissez faire” optimaal was.
Toegegeven moet worden dat Van den Bosch in zijn bijdrage aan RegelMaat een meer verfijnd
standpunt dan "laissez-faire" uitdraagt. Om misverstanden te voorkomen geef ik het volledige citaat
waaruit ik de boven aangehaalde zin heb gelicht:
 "De markt werkt het beste als zij zo vrij mogelijk is, maar dan wel zo dat er geen
kartelvorming of misbruik van machtspositie ontstaat. Beperking van de economische
vrijheid is nodig als door gebruik daarvan schade zou worden toegebracht aan belangen
die bescherming behoeven, bijvoorbeeld de uitputting van collectieve goederen als
schoon water en schone lucht".
Dit is een verfijnd standpunt, dat aan mededingingsautoriteiten een belangrijke rol toedicht om
markten competitief te houden en dat erkent dat, vanwege externaliteiten, markten kunnen falen en
regels daarom nodig kunnen zijn.  Toch laat Van den Bosch zich hier kennen als een, wat ik zou
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noemen, “naive believer” in marktwerking. Het citaat suggereert immers dat, als geen sprake is van
externe effecten, en als het toezicht op marktwerking door de mededingingsautoriteit maar op orde is
(zodat mededingingsbeperkende afspraken, opbouw van machtsposities (via fusies) en misbruik van
machtsposities, kunnen worden tegengegaan), de markt verder volledig vrij gelaten kan worden. NaarTweede Kamer, 2000/01, 24036, nr. 186, p.10. 
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mijn mening is dit een misverstand, en wordt aan de ene kant de kracht van de mededingingsautoriteit
overschat, terwijl anderzijds twee vormen van marktfalen, begrensde rationaliteit van de consument en
strategisch gedrag van de producenten, onderschat worden.
De beleidsinschatting dat concurrentievrijheid en concurrentietoezicht voldoende zijn om de baten
van marktwerking te realiseren verklaart waarom in MDW-I de nadruk lag op het slechten van
toetredingsdrempels. Zie in dit verband ook het vierde voortgangsverslag MDW, waar, in §2.3, de
maatschappelijke effecten van het bevorderen van marktwerking behandeld worden in een subparagraaf
met als titel "slechten van toetredingsdrempels tot markten". Alle marktwerkingsprojecten in MDW-I
(taxi's, vrije beroepen, benzine) worden inderdaad gekenmerkt door liberalisering van de toetredingsre-
gels. Bij deze projecten krijgen de gedragsregels relatief geringe aandacht en daar waar ze aandacht
krijgen wordt meestal gesuggereerd ook deze te liberaliseren, zonder dat er veel aandacht is voor de
mogelijk averechtse consequenties daarvan.
Zoals in de Inleiding reeds werd aangegeven, stelt het kabinet in het laatste MDW-voortgangsver-
slag dat de resultaten van de MDW-projecten tot nu toe enigszins teleurstellend zijn. Het kabinet stelt
daar dat zij wel de voorwaarden voor concurrentie kan scheppen, maar dat zij concurrentie niet kan
afdwingen en dat er tijd verstrijkt voor de door de overheid gecreëerde ruimte om te concurreren door
de markt wordt ingevuld.  Mijn stelling is dat het kabinet meer had kunnen doen om concurrentie af
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te dwingen. Als gevolg van de inschatting dat marktliberalisering voldoende zou zijn,  is er in het beleid
te weinig aandacht geweest voor het feit dat door het opleggen van bepaalde gedragsregels de markt
gestuurd kan worden en aldus de marktwerking bevorderd kan worden. Mijn stelling is dat de
teleurstelling van het kabinet kan verklaard worden uit overschatting van de kracht van de liberalisering
van de toetredingsregels,  het feit dat de overheid onvoldoende rekening heeft gehouden met de
mogelijk averechtse consequenties van de liberalisering van de gedragsregels, en dat zij anderzijds niet
altijd alle mogelijke en wenselijke instrumenten heeft ingezet. Omdat binnen MDW niet via de
gedragsregels gestuurd werd, duurt het lang alvorens van effectieve concurrentie sprake is en laten de
baten van marktwerking op zich wachten.14
Als eerste argument ter ondersteuning van mijn stelling wijs ik erop dat het slechten van wettelijke
toetredingsdrempels onvoldoende kan zijn omdat de wegvallende wettelijke drempels door strategische
drempels, opgericht door de marktpartijen, vervangen kunnen worden, of omdat deze in de loop tot
natuurlijke barrières kunnen zijn uitgegroeid. De Amsterdamse taximarkt illustreert de eerste
mogelijkheid. Als potentiële toetreders vrezen dat zij door “incumbents” de markt uit gepest worden,
zullen zij geen licentie aanschaffen, zelfs niet als deze gratis is. De benzinemarkt levert een illustratie van
wettelijke drempels die tot natuurlijke uitgroeien, zodat slechten van de natuurlijke drempels geen effect
heeft. Door de traditionele manier van licentieverdeling hebben “incumbents” een groot marktaandeel
kunnen opbouwen. Vanwege  het door de MDW-werkgroep geïdentificeerde netwerkeffect is
daardoor een natuurlijke toetredingsbarrière ontstaan: nieuwe licenties zijn meer waard voor gevestigde
partijen dan voor nieuwkomers. Bij een reguliere veiling van licenties mag daarom verwacht worden dat
deze bij gevestigde partijen terecht komen en niet bij nieuwkomers. Een beleid dat erop gericht is
nieuwkomers een serieuze kans te geven zal nieuwkomers dus moeten bevoordelen.
Beschouw, als eerste voorbeeld van de onderschatting van mogelijk averechtse consequenties  van
liberalisatie van de gedragsregels, de markt voor assurantiebemiddeling, die traditioneel door
provisieafspraken gekenmerkt wordt. Veel intermediairs werken voor meerdere productaanbieders en
men mag verwachten dat, als de ene maatschappij meer provisie biedt dan de andere, de bemiddelaar
net iets beter zijn best zal doen om de producten van de eerste verkopen. Dit geldt temeer vanwege de
informatie-problemen op de markt: de klant kan verschillende producten moeilijk met elkaar vergelijken
en zelfs achteraf hoeft niet duidelijk te zijn of het beste product gekocht was (“credence goods”).
Gegeven deze grote onderhandelingsmacht van de bemiddelaar ten opzichte van de consument kan een
tariefafspraak gunstig zijn. In het MDW-project “assurantiebemiddeling” lijkt voor dit aspect van
mogelijk marktfalen echter weinig aandacht te bestaan.
Een tweede voorbeeld vinden we bij het MDW-project “benzinemarkt”. Een van de voorstellen
betreft het verhogen van de transparantie van de markt door een beperkte mate van prijsadverteren toe
te staan. Het idee lijkt te zijn dat de verhoogde transparantie tot intensiever concurrentie leidt, hetgeen
echter nog maar de vraag is. Een markt die voor consumenten transparant is, is dat ook voorK. U. Kühn “Fighting collusion by regulating communication between firms”, Economic
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producenten en in het geval van herhaalde interactie kan deze transparantie tot “tacit collusion” leiden .
33
Het is opmerkelijk dat bestaande aanbieders de verruimde mogelijkheden tot adverteren toejuichen,
zouden zij enthousiast zijn als de concurrentie daardoor intenser wordt? Wat zijn de ervaringen met
advertenties langs de snelweg in Frankrijk?  Een nadere beschouwing en meer wetenschappelijk
onderzoek zouden gewenst zijn alvorens de sprong in het diepe te maken.
Een derde voorbeeld dat getuigt van gebrek aan aandacht voor de gedragsregels wordt gevormd
door de taximarkt, een van de eerste markten die in het kader van de MDW-operatie onderzocht werd.
Onderdelen van de nieuwe marktstructuur zijn de herindeling van de taxistandplaatsen volgens het
visgraat systeem en prijsonderhandelingen. Het idee is dat, als de klant niet gedwongen is de voorste
taxi te nemen en met verschillende chauffeurs kan onderhandelen, de onderhandelingsmacht van de klant
versterkt wordt en deze lagere tarieven kan afdwingen. Gegeven de informatie-achterstand van de klant
en de ruimere ervaring die, normaal gesproken, de chauffeur heeft met onderhandelingen, en zijn grotere
belangen daarbij, vraagt men zich af hoe relevant de aanname is. Zelfs afgezien van deze aspecten laat
een simpel economisch onderhandelingsmodel zien dat niet te verwachten is dat de prijzen zullen dalen
34
.
De telecommarkt levert daarentegen goede voorbeelden van hoe  de complementariteit tussen
toetredingsregulering en gedragsregulering benut kan worden. We illustreren aan de hand van deze
markt hoe gedragsregulering kan worden ingezet om  toetreding tot de markt te bevorderen en
effectieve concurrentie op de markt te bewerkstelligen. Ruwweg gesproken kan OPTA gezien worden
als uitvoerder van twee specifieke MDW-projecten, post en telecom, waarbij de doelstelling is de
concurrentie op deze markten te bevorderen. Deze markten verschillen van markten in reguliere
MDW-projecten omdat bij de OPTA-markten er in de uitgangssituatie slechts één aanbieder op de
markt is, hetgeen de taak van OPTA enigszins vereenvoudigt. Formeel gesproken is de telecommarkt
volledig geliberaliseerd, de toetreding tot de markt is immers volledig vrij, zodat volgens de
MDW-filosofie OPTA zijn werkzaamheden op deze markt zou kunnen beëindigen. Sterker nog, volgensZie voorstellen van EU over liberalisering.
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Zie www.wimvanvelzen.nl voor de laatste stand van zaken. Op 25 april dreigde
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Eurocommissaris Monti met ingrijpen in de mobiele markt om de “roaming” tarieven te doen
dalen. 
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deze filosofie zou zelfs de specifieke regelgeving voor vrijmaking van de telecommarkt helemaal niet
nodig zijn en zou het reguliere mededingingstoezicht door de NMa voldoende krachtig zijn om de
gewenste uitkomst te realiseren. De discussie over de herziening van de EU-telecomrichtlijnen die op
dit moment gaande is, en waarbij voorgesteld wordt op bepaalde segmenten juist strikter te reguleren,
laat zien dat de specifieke regelgeving op dit moment op de telecommarkt nog niet gemist kan worden.
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Het bestaande regelgevend kader op de telecommarkt legt aan de voormalig monopolist,
KPN-Telecom, speciale verplichtingen op, de regelgeving is dus asymmetrisch. Doordat KPN
gebonden wordt, wordt het risico van strategisch gedrag van de incumbent verminderd en wordt de
speelruimte voor toetreders vergroot, waardoor het aantrekkelijker wordt om toe te treden. Goede
gedragsregulering versterkt bijgevolg de effecten van liberalisering van de toetredingsregels. De
telecommarkt levert ook goede voorbeelden van de sturende werking van de gedragsregels op zich.
Opvallend is de relatief hoge prijs voor het bellen van vast naar mobiel, alsmede voor het internationaal
mobiel telefoonverkeer. De wetgeving is onvoldoende krachtig om toezichthouders in staat te stellen in
te grijpen en kostengeorienteerde tarieven af te dwingen. Via een wijziging van wetgeving, ondertussen
in behandeling bij  het Europese Parlement kan het gedrag direct beïnvloed worden.  Tenslotte
36
illustreert de telecommarkt ook de problemen veroorzaakt door begrensde consumentenrationaliteit:
omdat tariefstructuren niet volledig transparant zijn en consumenten psychologische kosten ondervinden
als van aanbieder geswitcht wordt, switchen consumenten minder snel dan economisch rendabel zou
zijn. Ook hier kan gedragsregulering weer verlichting bieden.
Mijn stelling dat binnen de MDW-operatie het instrument van gedragsregulering te weinig werd
ingezet kan ook aan de hand van het MDW-project “benzinemarkt” geïllustreerd worden. Deze markt
levert overigens een mooie illustratie van het feit hoe overheidsingrijpen marktwerking in de weg kan
staan. In het verleden werden lokaties in afhankelijkheid van marktaandelen vergeven: de marktleider
(Shell) had steeds eerste keus. Het gevolg was dat de positie van de marktleider steeds verder versterktZie "Tussen Staat en Markt", verslag van een debatserie over MDW, georganiseerd door
37
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werd, Nederland kent nu een zeer asymmetrische structuur. De duidelijke marktleider treedt ook op
als prijsleider: Shell kondigt nieuwe adviesprijzen een paar dagen te voren aan en deze adviezen worden
over een brede linie, ook door concurrenten, gevolgd. Het is uit de literatuur bekend dat dergelijk
marktgedrag tot hogere prijzen leidt dan simultane, onafhankelijke prijszetting à la Bertrand.
Prijsleiderschap gaat echter niet tegen de mededingingsregels in zodat men van de kartelautoriteit niets
moet verwachten. Ook hier is ingrijpen via gedragsregulering de aangewezen weg.
De conclusie is dat zonder goede wetgeving en gedragsregulering de concurrentie op de markt en
de daarbij behorende baten voor de consument langer op zich laten wachten dan nodig is. Gelukkig lijkt
recent tot beleidsmakers het besef doorgedrongen te zijn dat meer marktwerking in ieder geval andere
regels betekent.  
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6. CONCLUSIE: MAG JURIDISCH WAT ECONOMISCH MOET?
Van den Bosch opent zijn artikel in RegelMaat met een citaat uit de brief waarin het Kabinet
MDW-II aankondigt “De MDW-aanpak heeft de afgelopen kabinetsperiode geleid tot goede
resultaten. Er is een groot aantal voorstellen voor verbetering van de wetgeving voorbereid. Diverse
wetswijzigingen zijn van kracht geworden of zijn in voorbereiding”.  Rapporten, wetten en regels zijn
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echter slechts tussenresultaten, het gaat, de filosofie van MDW indachtig , om de reële economische
effecten die uit al dat denk- en papierwerk resulteren. In de vierde voortgangsrapportage stelt het
kabinet vooralsnog teleurgesteld te zijn in de maatschappelijke effecten van de MDW-operatie: hoewel
de wetgeving gemoderniseerd is, zijn desondanks de verwachtingen ten aanzien van de maatschappelij-
ke effecten nog niet geheel uitgekomen.
In deze bijdrage heb ik allereerst stilgestaan bij het meten van de maatschappelijke effecten van de
MDW-operatie. Ik heb vastgesteld dat voor geen van de 60 tot nu toe gestarte projecten inzicht bestaat18
in de kosten en de baten van de voorgestelde hervormingen. Ik heb tevens vastgesteld dat het kabinet
weinig prioriteit schijnt toe te kennen aan het doen van goede KBA’s op dit gebied, hetgeen mij
verwonderd, omdat, zoals de OESO terecht stelt, het draagvlak voor dergelijke omvangrijke
herstructureringsprogramma’s afbrokkelt als de baten niet duidelijk zichtbaar gemaakt worden.
Vervolgens ben ik ingegaan op de OESO-aanbevelingen m.b.t. het tempo en de transparantie van
het MDW-proces. Op dit punt heb ik geconstateerd dat het kabinet de aanbevelingen van de OESO
geïmplementeerd heeft, dat het MDW-proces daardoor sneller verloopt en transparanter is, maar dat
nog verbeteringen mogelijk zijn. In het bijzonder zou de overheid zich nog onafhankelijker van de
gevestigde marktpartijen moeten opstellen, om daarmee ook nieuwkomers tot de markt een faire kans
te geven.
Tenslotte heb ik laten zien dat de overheid zich bij de bevordering van marktwerking voornamelijk
op het slechten van toetredingsbarrières gericht heeft, en dat het instrument van sturing van de markt via
de gedragsregels onvoldoende benut werd. Ik heb het vermoeden uitgesproken dat deze “one-handed
policy” gevolgd werd omdat de beleidsmakers een te groot geloof in de markt en in de macht van de
mededingingsautoriteit hebben. Ik heb tevens betoogd dat deze “one-handed policy” de verklaring kan
vormen voor waarom het beleid tot dusver niet al te veel effect gehad lijkt te hebben, en ik heb
geconcludeerd  dat het dus aanbeveling verdient in de toekomst een evenwichtiger beleid te voeren dat
zowel inzet op het slechten van toetredingsdrempels als op sturing via de gedragsregels.
Hoewel “fine tuning” natuurlijk niet goed mogelijk is, moet toch geconcludeerd worden dat de
economische wetenschap suggereert dat, om markwerking te optimaliseren, op zijn minst onderscheid
gemaakt moet worden tussen “incumbents” en “newcomers”. Als de spelers zich niet in gelijke
uitgangsposities bevinden, als geen sprake is van een “level playing field”, dan moet de zwakkere speler
door de spelregels bevoordeeld worden om toch een eerlijk spel te garanderen. Als de spelregels de
spelers symmetrisch behandelen dan zal de sterkere speler normaal gesproken immers winnen, maar
dan heeft de zwakkere geen reden om het spel mee te spelen en beleeft de toeschouwer  geen
spelvreugd. Economisch geformuleerd: als de toetreder op de markt geen goede winstkansen ziet zal
hij niet toetreden en zal de consument niet van de baten van concurrentie profiteren.R. Myerson, Optimal auction design. Math. Oper. Res. 1981.
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Overwegingen van dit type brachten de MDW-werkgroep benzinemarkt ertoe een asymmetrische
veiling te adviseren, waarbij nieuwkomers bevoordeeld werden omdat zij slechts een bepaald
percentage van hun bod zouden hoeven betalen. Op grond van de economische theorie is zo’n
mechanisme inderdaad uitstekend te verdedigen.  Naar verluidt sneuvelde het voorstel echter omdat
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het juridisch niet door de beugel zou kunnen: er zou sprake zijn van discriminatie en van staatssteun. Het
eerste is echter evident niet het geval (de positie van de ‘incumbent’ is immers niet verwisselbaar met
die van de ‘entrant’) en ook het tweede geldt niet : een goed gekozen asymmetrische veiling levert juist
meer op dan een symmetrische, zoals Myerson reeds liet zien. De vraag blijft daarom waarom de
oorspronkelijke MDW-voorstellen aangepast werden: was sprake van een succesvolle lobby van de
gevestigde belangen waartegen de overheid zich niet krachtig genoeg verzetten, of kon de economische
gewenste asymmetrische behandeling juridisch daadwerkelijk niet?
Van den Bosch schrijft dat kenmerkend voor MDW de multidisciplinaire benadering is: “Steeds
wordt getracht economische en juridische waarden tegelijkertijd te optimaliseren”. Wiskundigen weten
dat zo’n simultane optimalisatie alleen in zeer speciale gevallen mogelijk is. De vraag of datgene wat
economisch wenselijk is ook juridisch mogelijk is lijkt mij een goede voor een kaderstellend MDW-
project.